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1. Bevezetés, avagy a központi szervezetrendszerrel kapcsolatos „slágertémák” 
 
A központi államigazgatással foglalkozó szakirodalomnak a rendszerváltozás óta – sőt, 
bizonyos értelemben már az 1980-as évtized végétől kezdve – visszatérő témája a szervezeti 
racionalizálás, általában a közigazgatási reform. Se szeri, se száma az erre vonatkozó 
javaslatoknak. A téma mostanában különös jelentőségre tett szert, hiszen az Országgyűlés 
2006. március 30-án elfogadta a központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány 
tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló 2006. évi LVII. törvényt (a továbbiakban Ksztv. 
vagy szervezeti törvény), amely 2006. július 1-jén lépett hatályba. A témáról szóló diskurzus 
tehát új szakaszba érkezett: van egy hatályos törvény, amely a szakirodalom által felvetett 
kérdésekre a maga módján gyakorlati válaszokat kínál. A törvény alkalmazásának 
tapasztalatai nagyon frissek, épp ezért átfogó elemzésének, kritikájának még nem jött el az 
ideje. Ez már csak azért is igaz, mert a Ksztv. mint általános szervezeti kerettörvény jelenleg 
is a politikai és szakmai viták kereszttüzében áll, és ezek rendszerének, alapkoncepciójának 
egyes elemeit is érintik.99 
Ugyanakkor nyilvánvaló, hogy az elemzéshez, illetve általánosságban a tisztánlátáshoz 
szükséges, hogy számba vegyük: a szakirodalomban eddig milyen nézetek fogalmazódtak 
meg a közigazgatás központi szervezetrendszerével kapcsolatban. Tanulmányomban erre a 
feladatra vállalkozom, de anélkül, hogy a témába vágó több száz tudományos munkára 
kitérnék, hiszen ez fizikailag is lehetetlen lenne e dolgozat keretei között. Elemzésem azonban 
mindenképpen az értékelés szándékával született. 
Ebből kiindulva megállapítható, hogy a központi közigazgatással foglalkozó 
szakirodalomban leggyakrabban a következő kritikai megállapításokkal találkozhatunk.100 
a) Ésszerűsíteni kell a Kormány működését, hatékonyabbá kell tenni a döntés-előkészítés 
rendjét, „rendbe kell tenni” a Kormány mellett működő konzultatív testületek (kabinetek, 
kormánybizottságok, tárcaközi bizottságok, egyéb testületek) funkcióját, jogállását. 
b) Át kell gondolni a minisztériumi struktúrát, nem csupán azt, hogy milyen elnevezésű 
minisztériumokra van szükség, hanem hogy mi legyen a minisztériumok fő profilja: napi 
ügyek, ezek között egyedi hatósági ügyek intézése, vagy pedig a kormányzati döntés-
előkészítésben való markáns részvétel, stratégiák, ma divatos szóval policy-k megalkotása. 
                                                 
99 Így például felvetődött a közigazgatási államtitkári tisztség visszaállítása is, lásd TÜSKE Erika: Vizsgálják, 
hogy valóban hiányzik-e a megszüntetett közigazgatási államtitkári poszt. Több lehet az államtitkár a MeH-nél. 
Világgazdaság, 2006. november 16. A cikk jól jelzi, hogy a törvény alapkérdéseit tekintve sincs egyetértés a 
politikai szférán és magán a közigazgatáson belül sem. 
100 Ezekre összefoglalóan lásd VADÁL Ildikó: A közigazgatási jog kodifikációja. Stabil kormányzás, változó 
közigazgatás. Dialóg Campus, Budapest – Pécs, 2006. 
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Ezzel összefüggésben radikálisan csökkenteni kell a minisztériumi háttérintézmények, 
minisztériumi hivatalok számát. 
c) Újra kell gondolni az ún. nem minisztériumi jogállású központi szervek szabályozását. 
Sem a jogállásban, sem a ténylegesen ellátott feladat- és hatáskörökben nincs számottevő 
különbség az országos hatáskörű szerv (OHSZ), a központi hivatal (KH) és a minisztériumi 
hivatal (MH) között a javaslatok megfogalmazói szerint, éppen ezért szinte általános a 
vélemény, hogy jogállásukat egységesíteni kell. 
Az e témával foglakozó tanulmányok köre szinte beláthatatlanul széles. A legtöbb egy-egy 
résztémával foglalkozik: az utóbbi évek egyik slágertémájával, a nem minisztériumi jogállású 
központi szervekkel („OHSZ-reform”), vagy a fenti pontok bármelyikével kapcsolatban 
fogalmaz meg változtatási javaslatokat, a hatályos helyzet áttekintésével egybekötve. 
Viszonylag kevesen vizsgálták átfogóan az egész központi szervezetrendszert; ezeknek az 
elemzéseknek a többsége kormányzati megrendelésre készült, vagy más módon kapcsolódott 
a kormányzatban időről-időre felvetődő reformigényekhez.101 
Az alábbiakban két koncepcióval foglalkozom részletesebben: az egyik Verebélyi Imre, a 
másik Sárközy Tamás nevéhez köthető. Három okból térek ki erre a kettőre.  
a) Ezek tekinthetőek a legátfogóbb, a nyilvánosság számára is nagy terjedelemben és 
részletesen megismerhető reformterveknek (utóbbi esetében még publikus 
normaszöveg-tervezetek is rendelkezésre állnak).  
b) Ezek jutottak a legközelebb a megvalósuláshoz, hiszen mindkét szakember 
kormánybiztosként, tehát a Kormány megbízatása alapján végezte munkáját.  
c) Ez az a két terv, amelyik leginkább tematizálta a közigazgatás reformjáról, és ezen 
belül a központi államigazgatásról szóló diskurzust. Ez a tárgyban megjelent szakmai 
anyagokra, illetve megszólalásokra mindenképpen igaz, de áttételesen magára a 
laikus, ezen belül a politizáló közbeszédre is, például a közigazgatási reformról szóló 
újságcikkekre. 
A két koncepció rövid áttekintésének az a célja, hogy bemutassa: milyen fontos reformtörek-
vések előzték meg a Ksztv. elfogadását. Éppen ezért a koncepcióknak kifejezetten az 
államigazgatás központi szervezetrendszerét érintő megállapításaival foglalkozom. Az így 
kialakuló kontrasztnak a későbbiek során fontos szerepe lehet: segíthet annak eldöntésében, 
hogy a mértékadó reformtervek mennyiben jelentették előzményét a Ksztv.-nek, és 
mennyiben jelentett változást a megvalósult szabályozás. Emellett jelzi a központi 
közigazgatásról való tudományos gondolkodás fő irányait is. 
 
2. Verebélyi Imre koncepciója 
 
Az 1994-1998 között hivatalban lévő, a közigazgatás korszerűsítéséért felelős kormánybiztos 
által kidolgozott program nem pusztán a központi államigazgatás szervezetének 
megreformálását tűzte ki célul, hanem az egész magyar közigazgatás megújítását. A közzétett 
vitaanyag 21 fejlesztési irányt határozott meg, és ebből hat a központi szervezetrendszerrel, 
valamint a kormányzati működéssel foglalkozott. Főbb megállapításai a következők.102 
                                                 
101 Külön meg kell említeni a Kilényi Géza vezetésével működő kodifikációs bizottságot, amely a közigazgatási 
szervezeti törvény megalkotását tűzte ki célul. E munka keretében számos jól hasznosítható elemzés született, pl. 
KILÉNYI Géza: A közigazgatásra vonatkozó általános szabályok a közigazgatási szervezeti törvényben. Magyar 
Közigazgatás 2004. évi 7. 386-402. 
102 VEREBÉLYI Imre: A kormányzás és a közigazgatás reformjának tervezete. Magyar Közigazgatás 1996. évi 4. 
szám 193-229. (a továbbiakban: VEREBÉLYI 1996), valamint VEREBÉLYI Imre: A nem minisztériumi jogállású 
központi közigazgatási szervek reformja. Magyar Közigazgatás 1997. évi 12. szám 705-712. (a továbbiakban: 
VEREBÉLYI 1997) Ez utóbbi tanulmány alapjául a nem minisztériumi jogállású központi közigazgatási szervek 
továbbfejlesztésének szabályozási koncepciójáról és intézkedési tervéről szóló 2396/1997. (XII. 8.) Korm. 
határozat szolgált. 
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a) A Kormánnyal103 összefüggésben a koncepció kiindulópontja az, hogy meg kell 
erősíteni pozícióját, és egyértelművé kell tenni, hogy ez a testület az államigazgatás központi 
irányító szerve. Ez logikusan következik a Kormány Alkotmányban biztosított 
szervezetalakítási szabadságából, amelynek következtében az ő jogosult saját bizottsági 
rendszerének, valamint a központi és a területi államigazgatási szervek rendszerének 
meghatározására. Ő határozza meg az államigazgatási szervek, ezen belül is a minisztériumok 
létszámát, kötött létszám-gazdálkodás bevezetésével. Ezzel összefüggésben jobban ki kell 
használni a Kormány jogalkotási hatásköréből adódó lehetőségeket: a szervezeti kérdéseket fő 
szabály szerint kormányrendeleti szinten kell rendezni. A közigazgatás államtitkárt és a 
helyettes államtitkárt pedig a Kormánynak kell a jövőben kineveznie (nem a köztársasági 
elnöknek, illetve a miniszternek). 
b) Az előző pontban leírtakra rímelve, a koncepció a miniszterelnök és a Miniszterelnöki 
Hivatal104 pozíciójának megerősítését tűzi ki célul. A miniszterelnök fő funkciója a kormány-
politika általános irányának meghatározása, valamint koordináció és ellenőrzés a végre-
hajtással összefüggésben. Politikai kormányzási funkcióit főként úgy lehet megerősíteni, ha 
hangsúlyosabb személyzeti, szervezeti és eljárási hatásköröket kap (pl. nem ír alá egy döntést, 
vita esetén további egyeztetést rendel el). Vezető kormányzati köztisztviselők kinevezése és 
felmentése tekintetében jóváhagyási hatáskört indokolt biztosítani számára. A MeH hármas 
funkciót tölt be Verebélyi rendszerében: a kormányfő és a Kormány hivatala, valamint más 
kormányzati szerveknek és személyeknek (pl. kormánybiztos) biztosít közös kiszolgálást. A 
koncepció szerint miniszternek kell vezetnie. 
c) A Kormány mellett működő konzultatív szervek105 területén részint egyszerűsítéseket, 
részint funkció-módosításokat javasol az anyag. Egyik fő célkitűzése a felesleges átfedések, a 
szakirodalom által sokszor kárhoztatott „bizottságosdi” megszüntetése. Alapvetően a már 
működő szervtípusokkal számol: közigazgatási államtitkári értekezlet (KÁT), kormánybizott-
ság, kormánykabinet, tárcaközi bizottság, tanács, kormánybiztos. Álláspontja szerint át kell 
alakítani a KÁT szerepkörét: szükségtelenül tárgyal meg minden, a Kormány elé kerülő 
előterjesztést, és gyakran politikai jellegű döntéseket is hoz, ami az 1990-es évek elején, a 
kormányzó politikai elit tapasztalatlansága miatt szükségszerű volt, de azóta diszfunkciónak 
tekinthető. A konzultatív testületek közül továbbra is a kormánybizottságnak biztosítana 
korlátozott döntési jogkört, a kormányülés előtti koalíciós egyeztetés fórumaként pedig egy 
ún. Koordinációs Bizottságot hozna létre. 
d) A miniszter106 szintén alapos kiigazításokra szorul a koncepció szerint. Esetében a fő 
problémát abban látja, hogy egyfajta szereptévesztésben van: ágazatát képviseli a Kormányon 
belül („merev reszortszemlélet”), ahelyett, hogy a Kormányt, pontosabban annak programját 
hajtaná végre a rá bízott területen. Meg kell tehát erősíteni a miniszter összkormányzati 
tevékenységét, és elsősorban szabályozó, koncepcionáló és jogszabály-előkészítő funkciót 
kell ellátnia, az alárendelt minisztériumra támaszkodva.107 Másrészt érvényesíteni kell azt a 
főszabályt, hogy a feladat- és hatáskörök őt, és nem a minisztériumot illetik meg. 
e) A miniszteri pozíció megerősítését, illetve újraformálását kell szolgálnia a miniszté-
rium108 szervezeti átalakításának.109 Ennek keretében fenn kell tartani azt a modellt, amely 
szerint a minisztérium vezetésében elválik egymástól a politikai és a szakmai (adminisztratív) 
                                                 
103 VEREBÉLYI 1996, 194-196. 
104 VEREBÉLYI 1996, 197-199. 
105 VEREBÉLYI 1996, 201-204. 
106 VEREBÉLYI 1996, 204-208. 
107 Így hatáskörét meg kell tisztítani az oda nem illő, egyedi hatósági jogköröktől is. 
108 Lásd kettővel ezelőtti számú lábjegyzet. 
109 Annak érdekében, hogy az egyes minisztériumok belső szervezetének átalakítása egységes szempontok 
szerint történjen, kormányhatározatban egységes elveket kell meghatározni a minisztériumi szervezeti és 
működési szabályzatok (SZMSZ) megalkotásához. Lásd VEREBÉLYI 1997, 706. 
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elem. A politikai vezető továbbra is a miniszter legyen, akit munkájában az államtitkár (a 
„politikai” jelző nélkül) segít. Az apparátus szakmai rétege élén a főtitkár áll (a korábbi 
közigazgatási államtitkár), aki határozatlan időre kinevezett köztisztviselő. Az ő irányítása alá 
tartoznak a hivatali egységek, a főigazgatóságok, amelyek a feleslegesen széttagolt főosztályi 
struktúra összevonása nyomán állnának fel.110 A főtitkárt, a főigazgatóságok, főosztályok, 
osztályok stb. köztisztviselői jogállású vezetőit mentesíteni kell a szerepkörüktől idegen 
„tárcapolitikusi” feladatok ellátása alól (parlamenti bizottsági üléseken, frakcióüléseken való 
részvétel). A következetes szétválasztás eredményeképpen a miniszteri kabinetfőnök a 
továbbiakban nem tölthetne be szűrő szerepet a miniszter és az apparátus között (tehát 
valószínűleg szakmai szervezeti egységet sem vezethetne). Miniszteri biztos továbbá csak 
határozott időre lenne kinevezhető. 
f) A nem minisztériumi jogállású központi szervek (OHSZ, KH és MH)111 tekintetében a 
koncepció kiindulópontja, hogy feleslegesen sokféle, illetőleg szám szerint is túl sok szerv 
található a központi államigazgatás ezen szintjén. A Kormány, illetve az általa kijelölt 
miniszter – egységes szabályozás hiányában, illetve az országos hatáskörű államigazgatási 
szervek irányításáról és felügyeletéről szóló 1040/1992. (VII. 29.) Korm. határozat (a 
továbbiakban Ohszhat.) hibái miatt – nem képes hatékonyan gyakorolni irányítási és 
felügyeleti jogosítványait. Ezt Verebélyi az OHSZ és az MH kategóriájának 
megszüntetésével112 kívánja orvosolni, amelynek következtében az egységes szervtípus ezen a 
szinten a KH lenne. Ezt a szervtípust közvetlenül a Kormány valamely tagja irányítaná, 
kiiktatva a rosszul működő, Kormány által gyakorolt közvetett irányítást, néhány alapvető 
jogosítványt leszámítva. KH-kat alapvetően nagy mennyiségű hatósági feladatokra vagy 
területi hálózatot igénylő szervezési feladatokra indokolt létrehozni. Egységes szabályozást 
erre a szervtípusra kormányrendeletben kell alkotni, a Kormány szervezetalakítási szabadsá-
gából kifolyólag pedig minél szűkebb területre kell visszaszorítani a törvényi szabályok 
körét.113 Később, az új Alkotmány elfogadása után meg lehet fontolni egy egységes szervezeti 
törvény megalkotását. A minisztériumokhoz hasonlóan egységes szempontokat kell adni az 
SZMSZ-re vonatkozóan. Verebélyi kifejezetten ellenzi egyes központi szervek autonómiá-
jának szélesítését, vagyis a szervnek a Kormány közvetlen felelősségi köréből történő 
kivételét.114 
 
3. Sárközy Tamás koncepciója 
 
Az eredetileg polgári joggal, azon belül is elsősorban társasági joggal foglalkozó 
jogászprofesszor 2004 és 2005 között a kormányzati szervezeti reform előkészítéséért felelős 
kormánybiztosként tevékenykedett. Működése nem kizárólag a központi államigazgatás 
                                                 
110 Nem egyértelmű a koncepció szövege abban a tekintetben, hogy megszüntetné-e a helyettes államtitkári 
tisztséget, vagy – fenntartva azt – főtitkár-helyettessé nevezné át. Lásd VEREBÉLYI 1996, 207. 
111 VEREBÉLYI 1997 
112 Ennek egyik fő indoka az ún. horizontális fellebbezési rendszer működése. Lényege, hogy az MH által hozott 
1. fokú hatósági döntések ellen a miniszterhez mint felettes szervhez lehet fordulni, ami a két szint között 
fennálló függőségi viszony, de elsősorban a szervezeti elkülönülés hiánya miatt aggályos megoldás, lényegében 
kiüresíti a jogorvoslati jogot. Ez a jelenség Verebélyi szerint több OHSZ, illetve KH esetében, valamint a 
„minisztérium = 1. fok, miniszter = 2. fok” modell esetében is megfigyelhető. Lásd VEREBÉLYI 1997, 708. 
113 Az egységes szabályozás követelménye nem azt jelenti, hogy az nem adna lehetőséget a szükséges körben az 
általánostól eltérő ágazati szabályok megalkotására. 
114 Például úgy, hogy törvényben az Országgyűlés alá rendelik, vagy egyfajta sajátos önkormányzatiságot 
biztosítanak számára (pl. Gazdasági Versenyhivatal, Országos Rádió és Televízió Testület, Közbeszerzések 
Tanácsa), vagy egy egyébként Kormány irányítása alá tartozó központi szervet bizonyos szempontból 
függetlenítenek a Kormánytól (pl. egyedi utasításadási jog kizárása révén). Azt viszont megfelelő megoldásnak 
tartja, ha a vezető kinevezése túlnyúlik a kormányzati cikluson, lásd Központi Statisztikai Hivatal. Vö. 
VEREBÉLYI 1997, 711-712. 
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reformjára irányult, hanem egy, lényegében a teljes magyar közszféra jogi hátterének 
átalakítására vonatkozó koncepciót dolgozott ki, sőt, az ehhez szükséges törvénytervezeteket 
is elkészítette.115 Ezek közül a továbbiakban a Kormány alá rendelt központi 
államigazgatással foglalkozó Státustörvény I.-re térek ki. 
A törvénytervezethez írt Általános indokolás116 lényegében három okra, pontosabban 
követelményre vezeti vissza a központi kormányzatra vonatkozó átfogó törvényi szabályozás 
szükségességét. (1) Erősíteni kell a Kormány működésének jogállami jellegét, erre nézve 
pedig a törvényi szabályozás garanciát jelent. (2) Meg kell szüntetni a széttagolt, egyenetlen 
viszonyokat, rendteremtésre, egységesítésre van szükség a jogállási formák, a szervezet stb. 
területén, a hatékonyság növelése érdekében. (3) A kormányzati munka színvonalának 
csökkenésében jelentős szerepet játszik a túlpolitizáltság, a szakmai elemek háttérbe szoru-
lása, ezt is meg kell szüntetni. Ez a követelményrendszer nem sokban különbözik a korábban 
megismert reformelképzelésektől, azonban Sárközy rendszerében a kormányzati működés 
hatékonyságának növelése nagyon is konkrét indokra visszavezethető kőkemény elvárás. 
Véleménye szerint a közszféra, mivel nem működik eléggé hatékonyan, nem képes megfelelni 
a gyors ütemben fejlődő magyar magángazdaság igényeinek, nem tud neki megfelelően 
szolgáltatni, ami az egyébként jól teljesítő gazdaság versenyképességét veszélyezteti.117 
A törvénytervezet főbb jellemzői a következők. 
a) Az Általános rendelkezések118 elsősorban azokat az általános fogalmi kereteket 
próbálják megadni, amelyek már hosszú ideje hiányoznak a központi szervezetrendszerének 
szabályo-zásából. Ennek megfelelően – a tárgyi hatály meghatározásánál – tisztázza, hogy a 
kormány-zati közigazgatási szervezetrendszer alatt a Kormányt, a minisztériumokat és az 
országos hatáskörű szerveket (kormányhivatalokat és minisztériumi központi hivatalokat), 
valamint az ezek irányítása alatt álló szerveket érti. Alapelvként rögzíti a jogállamiságot, a 
hatékonyságot és a szolgáltató közigazgatás eszméjét stb., és – ami ennél sokkal fontosabb – 
azt, hogy a központi szervek főszabály szerint a Kormány irányítása alá tartoznak (ez alól 
azonban törvény kivételt tehet, lásd az államigazgatásban megjelenő autonóm szervek körét). 
Ezzel összefüggésben meghatározza az irányítás és a felügyelet fogalmát119, azonban ebben a 
körben törvénynek enged eltérő szabályozási lehetőséget. Rögzíti a hatáskörelvonás tilalmát, 
valamint azt, hogy az irányítási jogviszonyban az irányítónak kötelezettségei (pl. önállóság 
tiszteletben tartása, tájékoztatás), az irányítottnak pedig jogai (pl. véleménynyilvánítás) is 
vannak. A szervi működés szempontjából alapmodellnek tekinti az egyszemélyi vezetést, de 
törvény intézményesíthet testületi formát is. A közigazgatási felső vezetői tisztségeken 
(miniszter, politikai államtitkár, közigazgatási államtitkár, helyettes államtitkár) érdemben 
nem változtat, de újra bevezeti a címzetes államtitkári posztot. 
b) A Kormányról és szerveiről szóló fejezet körében120 a tervezet elsőként definiálja magát 
a Kormányt: a közigazgatás általános hatáskörű központi szerve, amely irányítja a 
                                                 
115 Sárközy terminológiájában a három törvénytervezet a következő: Státustörvény I. a Kormány szerveiről és a 
Kormány irányítása alá tartozó közigazgatási szervekről; Státustörvény II. a költségvetési szervek jogállásáról; 
Státustörvény III. vagy vagyontörvény az állami vagyonról. Lásd SÁRKÖZY Tamás: Államszervezetünk 
potenciazavarai. A betegség okai, a beteg állapota, a gyógyulás útjai. Javaslat egy hatékony és modern 
kormányzati szervezet kialakítására. HVG-ORAC, Budapest, 2006. (a továbbiakban SÁRKÖZY 2006) 
116 SÁRKÖZY 2006, 247-250. 
117 Sárközy ezt a gondolatot nemcsak a koncepcióban, valamint más tudományos munkáiban írja le újra és újra, 
hanem meglehetősen gyakori publicisztikáiban, valamint médiabeli szereplései során is hangoztatja, lényegében 
szisztematikus kampányt folytat elképzelései propagálására. Lásd pl. SÁRKÖZY Tamás: Magyarország 
közszolgáltató részvénytársaság? Népszabadság 2006. június 10. 
118 SÁRKÖZY 2006, 251-263. (1-8. §) 
119 Az irányításnál a Madarász Tibor által felállított modellből indul ki, lásd MADARÁSZ Tibor: A magyar 
államigazgatási jog alapjai. Tankönyvkiadó, Budapest, 1992, 397-413. A felügyeleti jogosítványokat a 20. § (5) 
bekezdésben, a kormányhivatalok felügyeleténél a miniszternek címezve határozza meg. 
120 SÁRKÖZY 2006, 263-270. (9-15. §) 
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minisztériumokat és a kormányhivatalokat. Külön nevesíti a Miniszterelnöki Hivatalt, amely 
egyrészt a miniszterelnök és a Kormány közös munkaszerve, és egyik fő funkciója az 
egységes összkormányzati szemlélet érvényesítése, ennélfogva feladatai részben politikai, 
részben közigazgatási szakmai jellegűek a tervezet indokolása szerint. Nem szabályoz 
azonban teljes körben, hanem a fennálló gyakorlatot fenntartva kormányrendeletre bízza a 
hivatalra vonatkozó részletes szabályok megállapítását.  
Ez a fejezet szabályozza a Kormány mellett működő konzultatív testületek két fő típusát, a 
kabinetet és a kormánybizottságot, lényegében a korábbi – kormányhatározati szintű – 
szabályozással megegyező módon, nyitva hagyva a lehetőséget egyrészt arra, hogy a 
Kormány ügyrendje további általános szabályokat állapítson meg, másrészt hogy a Kormány 
további szervtípusokat hozzon létre ezen a területen. 
A Kormány működése körében rögzíti a tervezet azt az alapelvet, hogy döntéseit 
testületként hozza meg. Kivételesen szabályként jogosítja fel a miniszterelnököt arra, hogy két 
ülés között a Kormány jogkörében eljárva egyedi döntéseket vagy normatív határozatokat 
hozzon, meghatározott feltételek szerint. Ez a szakasz statuálja továbbá a Közigazgatási 
Államtitkári Értekezletet (a továbbiakban KÁT), valamint ad felhatalmazást az ügyrendről 
szóló kormányhatározat kiadására.  
Két, a Kormány működéséhez szorosan kapcsolódó, ad hoc jellegűnek tekinthető tisztséget 
statuál a tervezet: a tárca nélküli minisztert és a kormánybiztost. A szabályozási igazi nóvuma 
ezek létszámának maximalizálása: számuk nem haladhatja meg a kormánytagok létszámának 
egyötödét, illetve a három főt. 
A szervezeti profiltisztítás jegyében a törvény átmeneti rendelkezései szerint a 
hatálybalépéssel egyidejűleg az addigi kormánymegbízotti és kormánymeghatalmazotti 
tisztségek megszűnnek. Feladataikat, amennyiben szükség van rá, kormánybiztosi formában 
vagy valamely központi szerv keretei között kell ellátni.121 
c) A minisztériumok122 szabályozását három meghatározó elemében érinti a tervezet: a 
funkcióját, a szervezetét és a vezetését. A definíció szerint a minisztérium a Kormány 
irányítása alatt álló különös hatáskörű központi közigazgatási szerv. 
ca) Mivel az indokolásból kitűnően a szabályozás célja – a modernizáción túl – a 
szervtípus tekintélyének helyreállítása, a normaszöveg tartalmazza azt az elvet, hogy „a 
közigazgatás alapvető szakágazati és funkcionális területeit a Kormánynak elsősorban 
minisztériumok útján kell irányítania”. Így feladata elsősorban a stratégiai tervezés, és nem a 
hatósági ügyek intézése. A feladat- és hatáskört a korábbi gyakorlatnak megfelelően a 
kormányrendeleti formában kiadott statútum tartalmazza, erre a törvény kifejezetten 
felhatalmazást ad.123 
cb) A szervezet tekintetében a tervezet kiindulópontja, hogy az egységes elvek szerint, 
végső soron központilag meghatározott normatív keretek között épüljön fel. AZ SZMSZ-t 
továbbra is a miniszter adja ki, azonban a szervezeti felépítésre a Kormány határozatában 
irányelveket állapít meg. Ugyanerre az elvre vezethető vissza végeredményben az is, hogy a 
minisztériumi létszámkeretet a miniszterelnök állapítja meg. 
cc) A minisztérium vezetésében a tervezet alapvetően a korábbi, a Kormány tagjai és az 
államtitkárok jogállásáról és felelősségéről szóló 1997. évi LXXIX. törvény (a továbbiakban 
Jt.) által intézményesített modellt veszi alapul, hiszen a vezetők itt is a miniszter, a politikai 
államtitkár, a közigazgatási államtitkár és a helyettes államtitkárok. Jelentős eltérés azonban, 
hogy a normaszöveg deklarálja: „a miniszter a minisztérium egységes politikai és szakmai 
vezetője”. Szintén a Sárközy-koncepció rendszeréből logikusan következő újítás, hogy a 
                                                 
121 SÁRKÖZY 2006, 281. [25. § (2) bekezdés] 
122 SÁRKÖZY 2006, 271-275. (16-19. §) 
123 Igaz, itt a minisztérium feladat- és hatásköréről van szó, míg a jelenlegi rendszerben a statútumok a miniszter 
feladat- és hatásköréről szólnak. 
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tervezet egyértelműen rangsorolja a miniszter két alapvető funkcióját. Prioritást élvez a 
Kormány döntéseinek, stratégiájának érvényesítése a minisztérium munkájában, és csak 
másodsorban képviseli a tárcát, illetve az ágazatot a Kormányban és az Országgyűlésben. 
A politikai államtitkár, a közigazgatási államtitkár és a helyettes államtitkár funkcióját nem 
változtatja meg a tervezet. Az indokolás szerint a cél a közigazgatási államtitkár pozíciójának 
megerősítése, ezt szolgálja annak rögzítése, hogy a helyettes államtitkárok és a címzetes 
államtitkárok neki alárendelten végzik a munkájukat, tehát nem lehet a politikai államtitkár 
alá rendelni őket.124 Létszámkorlátot is beiktat a vezetők tekintetében, amikor a politikai 
államtitkárok létszámát egyben, a helyettes államtitkárok létszámát pedig négyben állapítja 
meg.125 Szintén létszámkorlátot szab meg a tervezet a miniszteri kabinet intézményesítése 
során, méghozzá a politikai tanácsadók tekintetében (a minisztériumi létszám 2 %-a). Ezen a 
vonalon haladva szabályozza a miniszteri biztos intézményét a törvénytervezet, amikor 
világossá teszi: kizárólag meghatározott időre, maximum kétéves időtartamra, tárcánként 
legfeljebb két ilyen beosztású személy nevezhető ki. 
d) A nem minisztériumi jogállású központi szerveknek két típusát teremti meg a Sárközy-
féle tervezet: a kormányhivatalt és a minisztériumi központi hivatalt.126 Jogállásuk 
alapvonása, a Kormányhoz való viszony tekintetében a kormányhivatal az OHSZ-nek, a 
minisztériumi központi hivatal pedig a KH-nak feleltethető meg: előbbit a Kormány irányítja 
és a kijelölt kormánytag felügyeli,127 utóbbi minisztériumi irányítás alatt áll. A továbbiakban 
célszerű a két szervtípus jellemzőit összehasonlító módszerrel bemutatni. 
da) Kormányhivatalt törvényi felhatalmazás alapján a Kormány alapíthat, minisztériumi 
központi hivatalt pedig törvény vagy kormányrendelet felhatalmazása alapján a miniszter. 
db) A kormányhivatal feladat- és hatáskörét tekintve két jelentős változást hoz a tervezet: 
egyrészt törvényben kell meghatározni, másrészt hatósági feladatot csak kivételesen láthat el. 
Minisztériumi központi hivatal számára feladat és hatáskört kormányrendelet vagy miniszteri 
rendelet is meghatározhat.128 
dc) A szervezet és a vezetés tekintetében fontos különbség, hogy a kormányhivatal vezetője 
közigazgatási államtitkári jogállással rendelkezik, helyettesei pedig helyettes államtitkárival. 
A vezető tekintetében törvény előírhatja a határozott időre való kinevezés lehetőségét és azt, 
hogy ezen az időtartamon belül csak kivételes okokból lehet felmenteni. Az indokolás szerint 
ennek a rendelkezésnek az a célja, hogy egyes szabályozó hatósági funkciót betöltő központi 
szerveknek a Kormánytól való viszonylagos függetlenséget garantáljon. Ilyen szabályokat a 
minisztériumi központi hivatal esetében nem találunk, csupán a miniszter munkáltatói jogait 
rögzíti a tervezet. 
A kormányhivatal szervezetét egyes vonatkozásokban a minisztériumra vonatkozó 
rendelkezések alapulvételével szabályozza tervezet.129 A minisztériumi központi hivatal 
esetében szervezeti rendelkezéseket nem találunk. 
                                                 
124 A megerősítés szándékának ellentmond az az önmagában is ellentmondásos rendelkezés, mely szerint noha a 
közigazgatási államtitkár a hivatali szervezet vezetője, szakmai értelemben nem ő, hanem a miniszter vezeti a 
minisztériumot. 
125 Noha az indokolás szerint a helyettes államtitkár kifejezetten szakmai tisztség, a miniszterelnök nevezi ki, és 
az egy minisztériumon belül működő helyettes államtitkárok konkrét számát a miniszter javaslatára szintén a 
miniszterelnök állapítja meg. 
126 SÁRKÖZY 2006, 276-279. (20-21. §) 
127 Ez utóbbi kivételesen lehet miniszterelnökségi államtitkár is. 
128 A feladat- és hatáskörök jellegét a tervezet a szakmában többé-kevésbé közmegegyezésesnek mondható 
felfogás alapján határozza meg. kormányhivatal: esetében egyetlen minisztériumhoz sem tartozó; minisztériumi 
szervezeten kívül hatékonyabban ellátható feladatok; minisztériumi központi hivatal: elsősorban hatósági, 
hatósági ellenőrzési és felügyeleti, valamint egyéb szakmai jellegű feladatok. Természetesen ezek az elmélet 
által kialakított tipizálások, jogszabály általános jelleggel nem rögzítette őket. 
129 Így a statútumra, az SZMSZ-re, a létszámkeretre és a helyettes államtitkárok számára vonatkozó 
rendelkezéseket a kormányhivatalok esetében is alkalmazni kell. 
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A Státustörvény I. átmeneti rendelkezései szerint a Kormány a hatálybalépésig köteles 
felülvizsgálni a nem minisztériumi jogállású központi szervek körét, és a szükséges 
átalakításokat végrehajtani (pl. közintézménnyé történő átszervezés). Így köteles 
megszüntetni a minisztérium szervezetén belül elkülönült hivatalokat, amelyek a 
továbbiakban vagy a szervezeti hierarchiába betagozódott főosztályként, vagy önálló 
minisztériumi központi hivatalként működhetnek.130 
 
4. A két koncepció értékelése 
 
A Verebélyi- és a Sárközy-féle koncepció vázlatos áttekintése során nem törekedtem arra, 
hogy azok tartalmát akár részleteiben, akár egészében kritizáljam. Ilyen jellegű megjegyzése-
ket csak nagyon ritkán, a szövegből azonnal szembetűnő ellentmondások esetén szúrtam 
közbe, hiszen a Bevezetőben jelzettek szerint a reformtervek átfogó értékelését tűztem ki 
célul. 
Szembetűnő, hogy a két koncepció természetét alapvetően befolyásolta a két „szülőatya” 
személye. Verebélyi Imre a szakma egyik tekintélyének számít, korábban a Belügyminisz-
térium közigazgatási államtitkáraként dolgozott, illetve elméleti munkái is széles körben 
ismertek. A modernizáció kormánybiztosaként alappal építhetett a szakma eredményeire, 
illetőleg saját, a tárgyban szerzett tapasztalataira. Ezzel szemben Sárközy személyében 
lényegében egy outsider kezdte el kidolgozni a központi államigazgatás reformjának koncep-
cióját. Noha már hosszú évek óta publikál a kormányzati szervezetrendszer modernizációja 
tárgyában a legkülönbözőbb műfajokban (tanulmány, monográfia, kész törvénytervezet, 
újságcikk stb.), szakterületét, pályáját tekintve nem tekinthető tipikus közjogásznak. A 
gazdasági társaságok jogának, illetve az általa gazdasági státusjognak nevezett meglehetősen 
komplex jogterületnek a legelismertebb magyar szakembere, ez azonban nem azt jelenti, hogy 
tökéletesen laikusnak tekinthető a központi államigazgatás szervezetrendszere tekintetében. 
Egyrészt több olyan művet írt, amelyek – magánjogi ihletettségük ellenére – a magyar 
közjogtudomány művelői számára is megkerülhetetlenek bizonyos témákban.131 Másrészt 
tudományos és gyakorlati (elsősorban kodifikátori) munkássága erős leegyszerűsítéssel már 
évtizedek óta a gazdasági szervezetek joga körül forog. Még durvább leegyszerűsítéssel: 
hogyan szabályozza a jog a gazdasági élet szereplőinek, többek között a gazdasági társasá-
goknak a szervezetét, hogy az a lehető leghatékonyabb működést tegye lehetővé? Sárközy jó 
pár éve „irányt váltott”, és egyre inkább az érem másik oldalával kezdett foglalkozni, a kor-
mányzati szervezetrendszerrel.132 Ennek alapja az a hipotézis, hogy a gazdaság szférája és az 
állami élet igen szoros kapcsolatban van egymással. Mind a kettő felfogható egy-egy szerve-
zetrendszerként, amelyeknek a határai gyakran eléggé elmosódnak, és az egyikben végbeme-
nő változások hihetetlen intenzív módon képesek hatni a másik rendszerre. Ha pedig az egyik 
szervezeti szempontból kimondottan rossz állapotban van, az a másik, egyébként jól működő 
gépezetet is visszafogja a fejlődésben – Sárközy álláspontja jól dokumentálhatóan ez.133 
                                                 
130 SÁRKÖZY 2006, 282. [25. § (3)-(4) bekezdés] 
131 Lásd pl. SÁRKÖZY Tamás: A jogi személy elméletének átalakulása. Vizsgálódás a szervezetek komplex 
jogalanyiságáról. Budapest: Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, 1985. A közjogi személyiség szempontjából 
egyébként ugyanígy nélkülözhetetlen forrás: SZLADITS Károly: Magyar magánjog. 1. kötet. Grill Károly Kiadó 
Vállalata. Budapest, 1942. Ez a két példa is igazolja azt a ma már közhelynek számító megállapítást, mely 
szerint a magyar közjog dogmatikája – a szintén bevettnek számító indokolás szerint történeti okokból – sokkal 
kevésbé kidolgozott, mint a magánjogé, így a közjog művelői gyakran kénytelenek „saját” alapművek hiányában 
a magánjog-tudomány egyes alapmunkáihoz nyúlni. 
132 Publikációiból kitűnően a „fordulat éve” az 1994-es kormányváltás környékére tehető, első kifejezetten ilyen 
tárgyú munkája ebben az évben jelent meg: SÁRKÖZY TAMÁS: Javaslat egy piacgazdaságot szolgáló modern 
kormányzás felépítésére (Egy lehetséges variáns). Budapest, Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, 1994.  
133 Lásd a már korábban hivatkozott, Népszabadságban megjelent cikket. 
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Mindennek azért van jelentősége, mert véleményem szerint többek között a két szakember 
eltérő indíttatására vezethető vissza a két koncepció közötti alapvető különbség. 
a) A Verebélyi-féle anyagot sajátos kettősség jellemzi. Egyik kiindulópontja, hogy erősí-
teni kell a Kormány, illetőleg a miniszterelnök politikai kormányzási, illetve összkormányzati 
szerepét, és a szöveg többi részéből kitűnően ennek megfelelően kell kialakítani a kormány-
zati struktúrát, a feladat- és hatáskörök elosztásának rendszerét, valamint a vezetés személyi 
összetételének elveit. Ebből kifolyólag a szervezetalakítás terén a törvény szinttel szemben 
sokkal nagyobb teret kell engedni a rendeleti szintű szabályozásnak. Ez azt mutatja, hogy 
figyelembe veszi azt az alaptételt, mely szerint az igazgatásnak nincs önállósult célja, „végső 
finalitása”, épp ezért a közigazgatás, bár relatív autonómia birtokában, de mégis a politika, 
pontosabban a választók felhatalmazásával rendelkező kormányzat alárendeltségében műkö-
dik. Általában elmondható, hogy az államigazgatás központi szintjére igén erősen hatnak a 
politika felől érkező impulzusok.134 E probléma iránt a koncepció a közigazgatási jogi szak-
irodalom túlnyomó többségétől eltérően jelentős fogékonyságot mutat, és az anyag egyes 
részeinél le is vonja az ennek megfelelő következtetéseket. 
Ennek azért van különös jelentősége, mert a szakirodalom többségi álláspontja egyáltalán 
nem ez, hanem egy olyan nézetrendszer, amelyet talán a „szakmaiság doktrínája” kifejezéssel 
lehetne leírni. Ennek lényege, hogy a magyar közigazgatás, illetve annak szervezete és 
személyzete egy megbonthatatlan és zárt rendszer, amely kizárólag sajátos törvényszerűségei 
szerint működtethető, és amelyet meg kell óvni minden, a külvilág felől érkező káros 
befolyástól. Ezek a kísérletek elsősorban a politika, illetve a gazdaság szférájából indulnak ki, 
és céljuk, hogy a közigazgatástól idegen párt- illetve profitszempontokat építsenek be a 
rendszerbe. 
Szembetűnő, hogy ennek a hatása sok tekintetben a koncepción is érezhető. Jó példa erre a 
terminológia, amely szinte teljes mértékben jogi-igazgatási jellegű, és más tudományos appa-
rátust (pl. szociológiai, politológiai) gyakorlatilag nem használ, noha ez a témából követke-
zően indokolt lenne. A tartalmat nézve pedig ide sorolható az, hogy voltaképpen érintetlenül 
hagyná a minisztériumi vezetés struktúráját, és fenntartaná a szakmai és a politikai vezetés két 
elkülönült szintjét. Ez szemben a kortárs magyar politikatudomány már évekkel ezelőtt 
bevezette a „politikai közigazgatás” fogalmát, amelynek lényege, hogy a közigazgatás felső 
szintjein egyre inkább összecsúszik a politikai és a szakmai elem, és a köztisztviselők is 
aktívan részt vesznek a politikai döntések meghozatalában, ezáltal a politika alakítóivá 
válnak. Emellett természetesen a politika is részese a szakmai munkának, elsősorban mint 
„megrendelő”.135 Nyilvánvaló, hogy a szakmai és a politikai elem merev szétválasztása a 
„szakma” autonómiáját hivatott védeni a nemkívánatos politikai befolyástól (ennek egyik 
garanciája a közigazgatási államtitkári tisztség fenntartása). 
A másik elem, amely szintén az egységes, külső behatásoknak ellenálló közigazgatás 
doktrínájára vezethető vissza, az államigazgatásban megjelenő autonóm struktúrák elutasí-
tásában nyilvánul meg. Tény, hogy egyes alkotmányos intézmények, így a Magyar Nemzeti 
Bank, vagy az Állami Számvevőszék függetlenségét fenntartandónak véli. Ugyanakkor 
azoknak a központi szerveknek az esetében, amelyeknél érvényesül egyfajta relatív 
                                                 
134 Kérdés persze, hogy a politika rendelkezik-e erre megfelelő felhatalmazással, vagyis érvényesül-e a 
népszuverenitás elve, hiszen egy demokratikus jogállamban csak a választók felhatalmazása legitimálhatja a 
politikától való szoros függést. Vö. BERÉNYI Sándor: A közigazgatás fogalma és sajátosságai. In: Fazekas 
Marianna – Ficzere Lajos (szerk.): Magyar közigazgatási jog. Általános rész. Osiris, Budapest, 2003. 35. A 
kormányzás alapvetően politikai jellegét, a közigazgatás kormányzati politikának való alárendeltségét a 
politikatudományi irodalom általában elismeri, lásd GALLAI Sándor: Magyarország politikai intézményrendszere. 
In: Gallai Sándor – Török Gábor (szerk.): Politika és politikatudomány. Aula Kiadó, 2005. 364., illetve 
KÖRÖSÉNYI András: A magyar politikai rendszer. Osiris, Budapest, 1998. (a továbbiakban KÖRÖSÉNYI 1998) 
252. 
135 KÖRÖSÉNYI 1998, 259-261. 
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autonómia, pl. az utasításadás kizárása vagy a vezető megbízatásának időtartama révén, nem 
tartja szükségesnek a viszonylagos függetlenség fenntartását, sőt, lehetséges alternatívaként a 
kormány- vagy miniszterelnöki irányítást, kivételesen politikai államtitkári vezetést tart 
lehetségesnek.136 
Az, hogy a kétféle szemlélet közül végül melyik a meghatározó a Verebélyi-féle 
reformterv vonatkozásában, kész tervezet, azaz normaszöveg hiányában teljes bizonyossággal 
nem dönthető el. Tény, hogy az anyag elvi kiindulópontként kezeli a politikai kormányzás 
doktrínáját, még ha ezt nem is érvényesíti teljes következetességgel a koncepció minden 
eleménél. Munkája intellektuális erejét ugyanakkor mutatja, hogy ennek ellenére képes volt 
egyfajta „kályhaként”, állandó hivatkozási alapként meghatározóan befolyásolni az elmúlt 
évek központi közigazgatással foglalkozó szakirodalmát. 
b) Mi a helyzet ezzel szemben a Sárközy-féle reformtervvel? Sárközynek pont az az 
erőssége, ami a gyengéje is: hogy kívülálló. Igaz, hogy a közjogász szakma nem jegyzi őt, de 
kívülállóként nem kötik a szakma belső törvényszerűségei, személyi viszonyai, és messziről 
jött emberként talán jobban is látja a hiányosságokat.137 Ellene vethető viszont, hogy 
vélhetően nem mozog otthonosan a közigazgatást nagymértékben befolyásoló közjogi 
szabályozásban. 
A koncepció ismertetése során már szóba került, hogy a Sárközy kiindulópontja a magyar 
gazdaság és a magyar államszervezet fejlődése közötti fáziskésés, illetve az a felismerés, hogy 
– lévén a gazdaság jóval fejlettebb – az államot kell megreformálni. Ennek eredménye egy 
olyan koncepció lett, amely alapvetően hatékonysági szempontból közelíti meg a közszférát, 
és amelynek a rendszerében a változtatások elsődleges célja, hogy az állam, és ezen belül a 
közigazgatás sokkal racionálisabban, olcsóban és egyben ügyfélbarát módon működjön. Azon 
túl, hogy ez elégítené ki az üzleti szféra igényeit, az állam szolgáltatásait igénybe vevők, az 
ország polgárainak érdekeit is ez szolgálná. Összekapcsolódva a kisebb állami szerepvállalás 
és az olcsóbb állam jelszavával, ez az elképzelés ma igen népszerű az állam, és ezen belül a 
közigazgatás szerepéről vallott felfogások közül.138 
                                                 
136 VEREBÉLYI 1997, 709. Az államigazgatás szférájában autonóm jogállású szerveknek tekinthetőek a Gazdasági 
Versenyhivatal, a Közbeszerzések Tanácsa, az Országos Rádió és Televízió Testület és bizonyos értelemben az 
Országos Igazságszolgáltatási Tanács. Ezzel némi átfedést mutat az ún. szabályozó hatóságok kategóriája (pl. 
Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyelete, Magyar Energia Hivatal): az ide tartozó szervek kisebb mértékű 
autonómiát élveznek. E két kategóriára nézve a szerzőtől lásd FAZEKAS JÁNOS: Az autonóm jogállású 
államigazgatási szervek 
(http://www.kozigkar.hu/palyaz%20megallapod_korabbi%20palyazatok%20dijazottai_2005%20Fazekas%20Jan
os.pdf), a továbbiakban FAZEKAS 2005a, valamint FAZEKAS JÁNOS: A szabályozó hatóságok jogállásának 
alapkérdéseiről. In: Jogi Tanulmányok 2005, 123-154. (a továbbiakban FAZEKAS 2005b). A szabályozó 
hatóságokra lásd továbbá HORVÁTH M. Tamás: A szabályozó hatóság típusú közigazgatási szervek szabályozási 
koncepciója. Magyar Közigazgatás 2004. évi 7. szám 403-407., illetve a FAZEKAS 2005b-ben jelzett további 
munkákat. 
137 A magyar közjog legújabb kori történetében nem ismeretlen jelenség, hogy átfogó szemléletbeli 
változtatásokat egy markáns koncepcióval rendelkező kívülálló hajt végre. Példa erre az eredetileg szintén 
polgári jogász Sólyom László, az Alkotmánybíróság első elnöke, akit a testület nagy tekintéllyel bíró közjogász 
tagjai ellenében választottak elnökké. Az 1990-es évek első éveiből több olyan alkotmánybírósági határozat 
fűződik a nevéhez, amely a mai napig alapjaiban határozza meg a magyar államszervezet működését. 
Ugyanakkor ezek a határozatok, illetve indokolásaik nem éppen az akkor megszokott közjogi gondolkodás 
nyomvonalán haladnak, amit a hozzájuk fűzött különvélemények is jeleznek. Lásd a 48/1991. (IX. 26.) AB 
határozatot, illetve a 36/1992. (VI. 10.) AB határozatot. 
138 Az erre vonatkozó igények a témával foglalkozó szakirodalom szerint két irányból érkeznek: egyrészt 
nemzetközi szervezetek, mindenek előtt az Európai Unió és az OECD felől, másrészt pedig a magánszféra felől, 
amelynek egyes intézményei és módszerei egyre nagyobb szerepet játszanak a közfeladatok ellátása során. Lásd 
FAZEKAS 2005b, 130-138., illetve JÓZSA Zoltán: Az Európai Közigazgatási Tér összefüggéseiről. Magyar 
Közigazgatás 2003. évi 12. szám 723-735. 
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A hatékonyságot illetően több tekintetben konszenzus van a központi államigazgatással 
foglalkozó szerzők, így Verebélyi és Sárközy között, hiszen a hatékony működés mindkét 
anyagban újra és újra előjön, és a változtatási javaslatok, szabályozási megoldások is első 
ránézésre erre vezethetőek vissza. Ebbe a körbe sorolható motívumok pl. a nem minisztériumi 
jogállású központi szervek, kormányzati konzultatív szervek típusainak szabályozása, 
egyszerűsítése; a minisztériumok profiltisztítása (különösen a hatósági ügyektől való 
„megszabadításuk”), illetve önmagában a hiányzó általános szabályok megalkotása. 
Ugyanígy párhuzamos elem a kormányzati munka politikai jellegének és az összkormány-
zati személetnek a hangsúlyozása. Sárközy esetében azonban ez meglehetősen ellentmondáso-
san jelenik meg, hiszen a kormányzati munkának következetesen a szakmai oldalát erősítené, 
és károsnak tartja a túlzott (párt)politikai befolyást. Ez a szerző alapvetően üzleti szférából 
származó, hatékonyságra és racionalizálásra koncentráló szemléletmódjára vezethető vissza, 
ami az adott kereteken belül éppen a Kormány, illetőleg a miniszterelnök szervezetirányítási 
jogosítványainak erősítése irányában hat, a következő konkrét rendelkezéseken keresztül: 
a) egyes már létező intézmények, illetve szervezeti megoldások törvényi szintű 
statuálása (lásd Miniszterelnöki Hivatal, illetve kormányrendeleti formában kiadott 
statútuma, illetőleg általános felhatalmazás kormányhivatal alapítására); 
b) a Kormány felhatalmazása arra, hogy a minisztériumok valamint a kormányhivatalok 
szervezetére, SZMSZ-ére általános irányelveket határozzon meg; 
c) a miniszterelnök felhatalmazása a minisztérium és a kormányhivatal létszámkere-
tének meghatározására;139 
d) a Kormány, illetve a miniszterelnök által gyakorolható irányítási és felügyeleti 
jogosítványok tételes meghatározása,140 
e) a miniszterelnök jogosultsága arra, hogy sürgős esetben két kormányülés között a 
Kormány nevében határozatot hozzon; 
f) annak kimondása, hogy a miniszter elsősorban a Kormány programjának 
végrehajtója az adott ágazatban, és nem az ágazat lobbistája a Kormányon belül.141 
Mindezekből kiviláglik, hogy a Sárközy-féle tervezetben jóval hangsúlyosabb, tudatosabb a 
központi kormányzat, konkrétan a Kormány és a miniszterelnök közjogi pozíciójának erősíté-
sére irányuló szándék, mint Verebélyi Imre munkájában. Ennek nyilvánvalóan nem meghatá-
rozó oka az a korábban általam már említett momentum, hogy az első kormánybiztos nem 
készített végül normaszöveg-tervezetet, amelyből kiderülhetett volna, hogy a fenti szándékot 
konkrétan milyen szabályozási megoldások útján akarta megvalósítani. A korabeli politikai 
viszonyok, illetve az akkor nemzetközi szinten is ható tendenciák fényében ma már világosan 
látszik, hogy a magyar kormányzati rendszer erre az 1990-es évek közepén még nem érett 
meg. 
Ezzel szemben az 1990-es évek végén olyan szembetűnő változások zajlottak le a magyar 
kormányzati rendszerben, amelyek egy, már a rendszerváltozás óta ható tendencia felerősö-
déseként értelmezhetőek. A tendencia röviden úgy írható le, hogy az államszervezeten belül a 
hangsúly a hatalommegosztás helyett egyre inkább a kormányozhatóság szempontjára tevődik 
át, ami a Kormány, ezen belül is elsősorban a miniszterelnök hatalmának erősödéséhez vezet. 
                                                 
139 A létszámkeret jóváhagyása a korábbi rendszerben a miniszter mint fejezetgazda feladata, lásd az 
államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény (Áht.) 49. § h) pontja (ez a rendelkezés jelenleg is ilyen 
tartalommal van hatályban). 
140 Igaz, ez csak abban az értelemben jelenti a kormányzat pozíciójának az erősödését, hogy hatáskörét új 
jogosítványokkal bővíti, vagy legalábbis kétséges hovatartozású jogokat egyértelműen neki delegál. Egyébként 
az a tény, hogy kormányzati irányítási-felügyeleti jog tartalmát törvény határozza meg, gyengíti a Kormány 
pozícióját, hiszen a szabályozatlanság, illetve a törvényi szint alatti szabályozás nagyobb mozgásteret jelentene 
(előbbi szociológiai, utóbbi közjogi értelemben). 
141 Kétséges, hogy van-e értelme annak, hogy ez a normaszövegben ebben a formában szerepeljen, jellegét 
tekintve inkább a törvény indokolásába (illetve magába a koncepcióba) való megállapítás. 
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Mindeközben az alkotmányos konstrukció lényegében változatlan marad. Ennek politológiai 
elemzését a legalaposabban Körösényi András végezte el, aki kutatásai nyomán a következő 
főbb megállapításokra jutott.142 
Véleménye szerint a rendszerváltozás óta a magyar államszervezeten belül két tendencia 
érvényesül: egyrészt a Nemzeti Kerekasztal-tárgyalásokon kialkudott, a végrehajtó hatalmat 
erős alkotmányos ellensúlyokkal „kitámasztó” hatalommegosztás szempontja, másrészt egy 
hatalomkoncentrációs trend, amely elsősorban a kormányozhatóságot tartja szem előtt. 
Szerinte az ún. guvernamentalista kiigazítási törekvések folytán – ha nem is egyenletesen, de 
jól észlelhetően – az utóbbi tendencia fokozatos térnyerése figyelhető meg, vagyis a 
végrehajtás folyamatosan erősödött a törvényhozás rovására. A hatalomkoncentráció 
valamilyen mértékben és módon valamennyi 1990 óta hivatalban lévő kormányra jellemző 
volt, az 1998-ban hivatalba lépő kormány azonban egyfajta cezúrát jelentett e folyamaton 
belül.143 
A végrehajtó hatalom megerősítése természetesen több dimenzióban144 történt, jelen tanul-
mány szempontjából a kormányzati szervezetrendszerrel és a működéssel szempontok érde-
melnek kiemelt figyelmet. Ezek közül az egyik legfontosabb a Miniszterelnöki Hivatal (MeH) 
átszervezése és a kormányzati működésen belüli pozíciójának erősítése. Ezt szolgálta a MeH 
vezetőjének miniszteri rangra emelése145, a tükörreferatúra-rendszer felállítása, új politikai 
államtitkárok kinevezése, ezek közül a kommunikációs részleg megerősítése. A döntéshoza-
tali mechanizmuson belül mindenekelőtt a kormányülés jelentőségének csökkenése érdemel 
figyelmet: az Antall-kormány kabinetszerű, sok tekintetben a XIX. század szokásaira 
emlékeztető értelmiségi vitái, valamint a Horn-kormány bürokratikus stílusa után a 
Kormánynak mint érdemi döntéshozó testületnek a jelentősége csökkent. A döntések a 
korábbinál nagyobb mértékben születtek az apparátusokban, valamint informális politikai 
döntéshozó fórumokon és a kabinetekben. Megnövekedett a miniszterelnök, illetve követlen 
környezetének súlya a konkrét döntések meghozatala terén. 
                                                 
142 KÖRÖSÉNYI András: Parlamentáris vagy „elnöki” kormányzás? Az Orbán-kormány összehasonlító 
perspektívából. Századvég 2001. évi 20. szám (a továbbiakban KÖRÖSÉNYI 2001) 3-6., 20-25., illetve 
KÖRÖSÉNYI András: Mozgékony patthelyzet. Reform és változatlanság között: a politikai és alkotmányos 
alapszerkezet változásai, 1990-2005. Politikatudományi Szemle 2006. évi 1. szám (a továbbiakban KÖRÖSÉNYI 
2006) 39-42., 44-45. 
143 Noha alapvetően a mindenkori kormányzat törekvéseiről van szó, a jelenség Körösényi szerint az egész 
alkotmányos berendezkedés viszonylatában értelmezhető. Így ide sorolhatóak az Alkotmánybíróságnak azok a 
határozatai, amelyek a kétharmados törvények fogalmának és körének szűkítő értelmezését adták [pl. 4/1993. (II. 
12.) AB határozat], amelyek a Kormány eredeti jogalkotó hatáskörét „megvédték”, illetve amelyek a 
köztársasági elnöki funkció és hatáskör értelmezése során ellenálltak a duális végrehajtó hatalom koncepciójának 
[pl. 48/1991. (IX. 26.) AB határozat]. Ebbe a sorba illeszkedik az 1994-es Házszabály-reform, a közvetlen 
demokrácia intézményeinek háttérbe szorítása, az önkormányzati rendszer felállására adott válaszként a területi 
államigazgatás szervek rendszerének kiépítése, valamint az Alkotmánybíróság előzetes normakontrollra 
vonatkozó hatáskörének szűkítése. Ez először az AB önkorlátozó hatáskör-értelmezése, majd az ennek megfelelő 
törvénymódosítás révén történt meg, a kezdeményezők körének szűkítésén keresztül, lásd 16/1991. (IV. 20.) AB 
határozat, valamint az Alkotmánybíróságról szóló 1989. évi XXXII. törvény módosításáról szóló 1998. évi I. 
törvény 1. §. Lásd KÖRÖSÉNYI 2006, 41-42. 
144 Az ún. neokorporatív struktúrák felszámolása, így többek között a társadalombiztosítási önkormányzatok és 
az Országos Érdekegyeztető Tanács megszüntetése (1998-1999), a háromhetes parlamenti ülésezési rend (1999) 
és a kétéves költségvetés bevezetése (2000). Nem járt sikerrel ugyanakkor a kétharmados törvények körének 
szűkítése, valamint az ügyészség kormány alá rendelése. Lásd KÖRÖSÉNYI 2001, 4. Több olyan dimenziója van 
Körösényi vizsgálódásának, amely meghaladja e tanulmány szemléletének kereteit: kormányzati kommunikáció, 
a koalíciós pártok viszonya, a miniszterelnök politikai karaktere stb. A szervezeti változtatások körébe tartozik, 
tehát elvileg témánkba vág a minisztériumi struktúra átalakítása, azonban véleményem szerint ezen a téren olyan 
összetett megfontolások vezették a döntéshozókat, amelyek túlmutatnak e tanulmány tárgyát képező 
szempontokon. 
145 Ennek lehetőségét a Jt. 39. § (1) bekezdésében még az 1994 és 1998 között hivatalban lévő Horn-kormány 
teremtette meg. 
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Mindez Körösényi szerint – ugyan a parlamentáris rendszer alkotmányos keretei 
érintetlenül hagyásával, de – a végrehajtó hatalom oly mértékű erősödéséhez vezetett, amely a 
kormányzati rendszer prezidencializálódásaként, vagyis a miniszterelnöki hatalom látványos 
növekedéseként értékelhető.146 E jelenség a jelzett időszakban Európa-szerte általánosnak 
mondható, elsődleges mintaként a térség országai számára a brit politikai rendszerben 
bekövetkezett változások szolgálnak, amelyek Tony Blair miniszterelnök nevéhez köthetőek. 
Körösényi szerint az 1990-es évek végére, de különösen a 2000-es évek elejére már a 
politikai közvélemény is áthangolódik. Korábban gyakorlatilag közmegegyezés volt abban a 
tekintetben, hogy a demokrácia és a kormányzat természetét tekintve a konszenzus és az 
önkorlátozás önmagukban vett értékek, és az ezzel ellentétes törekvések antidemokratikusak. 
A demokratikus berendezkedés stabilizálódásának előrehaladtával azonban már nem számított 
ördögtől való gondolatnak a végrehajtó hatalom, a Kormány és a miniszterelnök pozíciójának 
megerősítése, és hangsúlyosabbá váltak a hatékonysági szempontok. A kormányzás 
racionalizálására tett kísérletek egyre inkább létjogosultságok nyertek. E tendenciák a 2002-
ben hivatalba lépő Medgyessy-kormány, majd pedig 2004-től a Gyurcsány-kormány alatt is 
folytatódtak. 
Mindennek véleményem szerint egyenes következménye, hogy a kormányzati szervezet-
rendszer egységes szabályozásának korábban mostohán kezelt igénye egyszerre előtérbe 
került. Az pedig egyenesen törvényszerű, hogy az erre vonatkozó koncepció kidolgozója 
elsősorban a kormányozhatóság és a hatékonyság szempontjait hangsúlyozza, és az ehhez 
szükséges érvkészletet a szervezeti racionalitás fogalmaiból építi fel, hiszen ez a mintának 
tekintett gazdasági élet „anyanyelve”.147 Ez pedig találkozik az egyre erősödő kormányzat 
szándékaival, amely most már igyekszik megnövekedett politikai (szervezeti) hatalma mögé a 
jogszabályi hátteret megteremteni. A „megrendelés” tehát a politika, és nem a piac felől 
érkezik elsősorban.  
A „szülőatyák” személyében megbúvó különbségen túl tehát ez az igazi oka annak, hogy 
Verebélyi Imre reformterve nem valósulhatott meg. Sok tekintetben megelőlegezte azt a már-
már paradigmaváltás léptékű szemléletváltozást, amely szerint a kormányzás elsősorban nem 
jogi-szakmai, hanem politikai tevékenység. Nem zajlottak le azonban a magyar politikai 
rendszerben azok a változások (a kormányzás prezidencializálódásának folyamata), amelyek 
ezt a felismerést mindennapi kormányzati gyakorlattá transzformálták volna. Csak ennek 
bekövetkezte hívta életre az igényt egy, a politikai kormányzás elveit tükröző, legalább 
részleges közigazgatási szervezeti átalakítás iránt. És nem utolsósorban ez a szemléletbeli 
változás tette lehetővé, hogy egyáltalán megfogalmazódhassanak ilyen szellemiségű, 
koherens programmá is összeálló gondolatok. 
 
5. Zárszó 
 
A jelen tanulmányban ismertetett kutatási eredményekből, valamint a központi 
közigazgatással kapcsolatos közéleti-politikai vitákból egyaránt az olvasható ki, hogy már jó 
ideje két, egymással kibékíthetetlennek tűnő szempont viaskodik egymással. Az egyik tisztán 
                                                 
146 És hozzátehetjük: mindez nemcsak az Alkotmány, hanem az államszervezetre, a végrehajtó hatalomra 
vonatkozó törvényi és rendeleti szintű joganyag (Jt., önkormányzati törvény stb.) érdemi módosítása nélkül ment 
végbe. Ez alól kivételt képez a köztisztviselőkről szóló 1992. évi XXIII. törvény, amelynek 2001-es módosítása 
sok tekintetben növelte a politika beavatkozási lehetőségeit a közigazgatás személyzetébe, például a 
főtisztviselői kar felállításával, valamint a politikai (fő)tanácsadói és a szakmai (fő)tanácsadói cím 
bevezetésével. Lásd GAJDUSCHEK György: A magyar közszolgálati szabályozás egyes sajátosságai. Állam- és 
jogtudomány (XLV. évf.) 2004. (a továbbiakban GAJDUSCHEK 2004) 308-309. 
147 Tehát nem arról van szó, hogy a gazdaság rohamos fejlődése olyan helyzetet teremt, hogy a lassú 
közszférának be kell hoznia a lemaradást, hanem sokkal inkább egyfajta „nyelvpolitikai fogást” alkalmaz 
Sárközy az erre vonatkozó érvelésnél. 
 THEMIS 2006 december 
41
szakmai alapon közelíti meg a központi közigazgatást, ahol a politika befolyását a lehető 
legkisebb mértékre kell visszaszorítani (ezt neveztem korábban a szakmaiság doktrínájának). 
A másik szerint – ezt szokták manapság a politikai kormányzás doktrínájának hívni – a 
kormányzás elsősorban politikai tevékenység, amelynek egyik eszköze, végrehajtója a 
központi közigazgatás – vagy még inkább központi államigazgatás – szervezete, amely így 
szükségképpen átpolitizált szféra. 
Az új szervezeti törvény – ebben a dolgozatban nem részletezett módon – alapvetően az 
utóbbi felfogást teszi magáévá. A közigazgatásban mostanában végbemenő folyamatok 
egyébként is ezt a hatást erősítik, amelyet a szakma érezhető gyanakvással fogad. Ezzel a 
tanulmánnyal az volt a célom, hogy megvilágítsam az egymással összecsapó nézetek elméleti 
hátterét, mert úgy gondolom, hogy ez segít a témában való eligazodásban. Számos jelét lehet 
ugyanis tapasztalni annak, hogy a vitákban résztvevők hajlamosak – sok esetben nem teljesen 
alaptalan – előítéleteik és félelmeik alapján érvelni, ami gyakorlatilag lehetetlenné teszi a 
változtatásokkal járó előnyök és hátrányok számbavételét. Az előítéletek és félelmek 
eloszlatásának legjobb módszere a tájékozódás – munkámmal ehhez kívánok hozzájárulni. 
Természetesen az sem kizárt, hogy valakit az újonnan feltárt információk, összefüggések csak 
megerősítenek eddigi meggyőződésében, a témáról folytatott diskurzus jelenlegi állapotában 
azonban már ez is haladásnak tekinthető. 
 THEMIS 2006 december 
42
Felhasznált irodalom 
 
 
Könyvek, tanulmányok 
 
BERÉNYI Sándor: A közigazgatás fogalma és sajátosságai. In: Fazekas Marianna – Ficzere 
Lajos (szerk.): Magyar közigazgatási jog. Általános rész. Osiris, Budapest, 2003. 
FAZEKAS János: Az autonóm jogállású államigazgatási szervek  
(http://www.kozigkar.hu/palyaz%20megallapod_korabbi%20palyazatok%20dijazottai_2005
%20Fazekas%20Janos.pdf),  
FAZEKAS János: A szabályozó hatóságok jogállásának alapkérdéseiről. In: Jogi Tanulmányok 
2005. 123-154. 
GAJDUSCHEK György: A magyar közszolgálati szabályozás egyes sajátosságai. Állam- és 
jogtudomány (XLV. évf.) 2004. 293-319. 
GALLAI Sándor: Magyarország politikai intézményrendszere. In: Gallai Sándor – Török Gábor 
(szerk.): Politika és politikatudomány. Aula Kiadó, 2005. 
HORVÁTH M. Tamás: A szabályozó hatóság típusú közigazgatási szervek szabályozási 
koncepciója. Magyar Közigazgatás 2004. évi 7. szám 403-407. 
JÓZSA Zoltán: Az Európai Közigazgatási Tér összefüggéseiről. Magyar Közigazgatás 2003. 
évi 12. szám 723-735. 
KILÉNYI Géza: A közigazgatásra vonatkozó általános szabályok a közigazgatási szervezeti 
törvényben. Magyar Közigazgatás 2004. évi 7. sz. 386-402. 
KÖRÖSÉNYI András: A magyar politikai rendszer. Osiris, Budapest, 1998. 
KÖRÖSÉNYI András: Parlamentáris vagy „elnöki” kormányzás? Az Orbán-kormány 
összehasonlító perspektívából. Századvég 2001. évi 20. szám 3-38. 
KÖRÖSÉNYI András: Mozgékony patthelyzet. Reform és változatlanság között: a politikai és 
alkotmányos alapszerkezet változásai, 1990-2005. Politikatudományi Szemle 2006. évi 1. 
szám 29-68. 
MADARÁSZ Tibor: A magyar államigazgatási jog alapjai. Tankönyvkiadó, Budapest, 1992. 
SÁRKÖZY TAMÁS: A jogi személy elméletének átalakulása. Vizsgálódás a szervezetek komplex 
jogalanyiságáról. Budapest, Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, 1985. 
SÁRKÖZY Tamás: Javaslat egy piacgazdaságot szolgáló modern kormányzás felépítésére (Egy 
lehetséges variáns). Budapest, Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, 1994.  
SÁRKÖZY Tamás: Államszervezetünk potenciazavarai. A betegség okai, a beteg állapota, a 
gyógyulás útjai. Javaslat egy hatékony és modern kormányzati szervezet kialakítására. HVG-
ORAC, Budapest, 2006. 
SÁRKÖZY Tamás: Magyarország közszolgáltató részvénytársaság? Népszabadság 2006. június 
10. 
SZLADITS Károly: Magyar magánjog. Grill Károly Könyvkiadó Vállalata. Budapest, 1942. 
TÜSKE Erika: Vizsgálják, hogy valóban hiányzik-e a megszüntetett közigazgatási államtitkári 
poszt. Több lehet az államtitkár a MeH-nél. Világgazdaság, 2006. november 16. 
VADÁL Ildikó: A közigazgatási jog kodifikációja. Stabil kormányzás, változó közigazgatás. 
Dialóg Campus, Budapest – Pécs, 2006. 
VEREBÉLYI Imre: A kormányzás és a közigazgatás reformjának tervezete. Magyar 
Közigazgatás 1996. évi 4. szám 193-229. 
VEREBÉLYI Imre: A nem minisztériumi jogállású központi közigazgatási szervek reformja. 
Magyar Közigazgatás 1997. évi 12. szám 705-712. 
 
 
 
 THEMIS 2006 december 
43
Jogforrások 
 
1949. évi XX. törvény a Magyar Köztársaság Alkotmányáról 
1992. évi XXXVIII. törvény az államháztartásról (Áht.) 
1992. évi XXIII. törvény a köztisztviselők jogállásáról (Ktv.) 
1997. évi LXXIX. törvény a Kormány tagjai és az államtitkárok jogállásáról és felelősségéről 
(Jt.). 
1998. évi I. törvény az Alkotmánybíróságról szóló 1989. évi XXXII. törvény módosításáról 
2006. évi LVII. törvény a központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és 
az államtitkárok jogállásáról (Ksztv.) 
1040/1992. (VII. 29.) Korm. határozat az országos hatáskörű államigazgatási szervek 
irányításáról és felügyeletéről (Ohszhat.). 
2396/1997. (XII. 8.) Korm. határozat a nem minisztériumi jogállású központi közigazgatási 
szervek továbbfejlesztésének szabályozási koncepciójáról és intézkedési tervéről 
48/1991. (IX. 26.) AB határozat 
36/1992. (VI. 10.) AB határozat 
4/1993. (II. 12.) AB határozat 
16/1991. (IV. 20.) AB határozat 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
